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Konsekwencje uchwalenia the Fixed-term Parliaments Act 2011
dla brytyjskiej konstytucyjnej praktyki parlamentarne;j

Consequences of Enacting the Fixed-Term Parliaments Act 2011 for British Constitutional
Parliamentary Practice

Abstract: The Fixed-term Parliaments Act 2011 received royal assent on September 15, 2011 and en-
tered into force on that day. The assumption of the project promoters, was that passing this act would
result in the repeal of the prerogative of the monarch who, on the prime minister’s advice, could at any
time dissolve parliament and initiate parliamentary elections before expiry of the term for which elec-
toral powers were granted to its members.

However, on April 18, 2017, the then prime minister announced that she planned to call a snap election
on June 8, 2017. The order for the general election announcement on June 8, 2017 was issued on April
25,2017. As a result, parliament was dissolved on May 3, 2017.

Considering the above, one can’t but agree with the thesis that the adoption of this law is an example of
unnecessary and defective legislation, and that it is also an ineffective act insofar that while the legisla-
tive goal was to reduce the frequency of general elections and limit the instrumental influence of the
prime minister on the date of dissolution of the parliament, this has not been achieved. This conclu-
sion, along with recently observed systemic reforms and changes in the constitutional practice of the
United Kingdom, also allows to say that progressing jurisdiction of the system does not always lead to
the achievement of the assumed goals and changes in constitutional practice.
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1. Wprowadzenie

Ustawa o stalej kadencji parlamentu (the Fixed-term Parliaments Act 2011) uzy-
skala sankcje krélewska 15 wrzesnia 2011 r. i w tym dniu weszta w zycie. W zalozeniu
projektodawcow uchwalenie tej ustawy miato skutkowa¢ uchyleniem prerogatywy
monarchy, ktory za radg premiera w kazdym czasie mogt rozwiazaé parlament i do-
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prowadzi¢ do przeprowadzenia wyboréw parlamentarnych przed uplywem czasu,
na jaki wyborcy udzielili postom swych pelnomocnictw.

Uchylajac prerogatywe rozwiazania parlamentu, omawiana ustawa przyznata ta-
kie uprawnienie Izbie Gmin. Zgodnie z ustawg istniejg dwa ,,czynniki wyzwalajace”,
dzigki ktérym Izba Gmin moze doprowadzi¢ do przedterminowych wyboréw: po
pierwsze, gdy taki wniosek poprze 2/3 cztonkéw izby, a po drugie — gdy izba przegto-
suje wotum nieufnosci do rzadu (7That this House has no confidence in Her Majesty’s
Government)'. W takim przypadku rozpoczyna bieg termin 14 dni na przyjecie kolej-
nej uchwaly Izby, tj. wotum zaufania dla rzadu (That this House has confidence in Her
Majesty’s Government). Jesli jednak nie uda si¢ przyjac takiej uchwaty, odbywaja sie
wybory powszechne.

Nalezy jednak podkresli¢, ze omawiana ustawa nie odnosi si¢ do tradycyjnych
sposobow wyrazania zaufania do rzagdu. W swym sprawozdaniu Komisja Administra-
cji Publicznej i Spraw Konstytucyjnych Izby Gmin pt. ,,Rola parlamentu w konstytu-
cji Wielkiej Brytanii — sprawozdanie okresowe o statusie i skutkach wotum zaufania
oraz ustawy o stalej kadencji parlamentu z 2011 r” wyrazila stanowczy poglad, ze
ustawa ,,w zaden sposob nie wplyneta na zdolnos¢ Izby do wyrazania zaufania dla
rzadu za pomocg innych $rodkéw”. Jednakze, jak to zostalo podkreslone w sprawoz-
daniu, tylko wniosek w sprawie wotum nieufnosci, o ktérym mowa w ustawie, moze
doprowadzi¢ do przyspieszenia terminu przeprowadzenia wyboréw powszechnych?.

Omawiana ustawa ustalila przy tym date¢ wyboréw powszechnych na dzien 7
maja 2015 r. oraz wprowadzila warunek, ze kolejne wybory parlamentarne beda sig
odbywaly w pierwszy czwartek maja co pie¢ kolejnych lat. Nastepne wybory zaplano-
wano zatem na dzien 7 maja 2020 r.

Jednak 18 kwietnia 2017 r. premier Theresa May oglosila, ze planuje zwota¢
przedterminowe wybory w dniu 8 czerwca 2017 r., a 19 kwietnia 2017 r., zgodnie
z postanowieniami the Fixed-term Parliaments Act 2011, w Izbie Gmin przegloso-
wano wniosek: Aby doszto do przedterminowych wyboréw parlamentarnych. Za-
rzadzenie o ogloszeniu wyboréw powszechnych w dniu 8 czerwca 2017 r. zostalo
wydane 25 kwietnia 2017 r. W konsekwencji parlament rozwigzano 3 maja 2017 r.

1 Jednoczesnie 15 stycznia 2019 r. Jeremy Corbyn zlozyl wniosek o wotum nieufnoéci dla rzadu
Jej Krolewskiej Mosci. Byl to pierwszy taki wniosek zlozony na podstawie przepiséw ustawy sta-
tej kadencji parlamentu z 2011 r. Juz 16 stycznia Izba Gmin wskazata, ze ma zaufanie do rzadu
Jej Krélewskiej Moéci, gltosujac przeciwko wnioskowi o brak zaufania, 325 do 306 (https://www.
parliament.uk/business/news/2019/parliamentary-news-2019/commons-debate-motion-of-no-
confidence-in-hm-government (31.01.2019).

2 Zob. Public Administration and Constitutional Affairs Committee report, The Role of Parlia-
ment in the UK Constitution, Interim Report the Status and Effect of Confidence Motions and the
Fixed-term Parliaments Act 2011, https://publications.parliament.uk/pa/cm201719/cmselect/
cmpubadm/1813/1813.pdf; s. 24 (31.01.2019).
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Cele omawianej ustawy, tj. zapewnienie stabilnosci rzadéw, zniechecenie do
krétkoterminowosci w pracach Gabinetu i zapobieganie manipulowaniu datami wy-
boréw dla korzysci politycznej, podwazyta zatem tatwos¢, z jaka Theresa May byla
w stanie zarzadzi¢ wczesniejsze wybory w 2017 r.

Biorac pod uwage powyzsze, zgodzi¢ nalezy si¢ z tezg, ze uchwalenie omawianej
ustawy to przyktad legislacji niepotrzebnej i wadliwej® oraz wskazac, ze jest to takze
ustawa nieskuteczna, gdyz cel ustawodawczy, jakim bylo zmniejszenie czestotliwo-
$ci przeprowadzania wyboréw powszechnych oraz ograniczenie instrumentalnego
wplywania premiera na termin rozwigzania parlamentu, nie zostal osiagniety. Kon-
kluzja ta, jak i obserwowane w ostatnim czasie reformy ustrojowe, a takze zmiany
praktyki konstytucyjnej Wielkiej Brytanii pozwalaja réwniez na postawienie tezy, ze
postepujaca jurydyzacja ustroju nie zawsze prowadzi do osiggniecia zakladanych ce-
16w oraz zmian praktyki konstytucyjne;j.

Celem artykutu jest zweryfikowanie, jak zakladane cele wprowadzenia statej ka-
dencji Westminsteru zmienily funkcjonowanie parlamentu Zjednoczonego Krdle-
stwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej na przestrzeni zaledwie o$miu lat.

2. Kadencja parlamentu w porzadku konstytucyjnym
Wielkiej Brytanii przed i po uchwaleniu the Fixed-term Parliaments
Act 2011

Przed uchwaleniem the Fixed-term Parliaments Act 2011 brytyjskie prawo par-
lamentarne nie znalo pojecia ,,kadencja” w jego kontynentalnym znaczeniu, przez
ktére rozumie si¢ z goéry okreslony, sztywny czas trwania pelnomocnictw ciala
ustawodawczego. Uzywajac okreslenia ,kadencja’, Brytyjczycy mieli na mysli mak-
symalny czas pelnomocnictw udzielonych postom przez wyborcéw w czasie wybo-
réw parlamentarnych, okreslony przez ustawe Septennial Act z 1715 r., w brzmieniu
nadanym ustawg Parliament Act z 1911 r.* Tak rozumiana okreslona maksymalnie

3 T. Wieciech, Wplyw ustawy o kadencji parlamentu (Fixed-term Parliaments Act 2011) na bry-
tyjski system rzadow (w:) A. Zieba (red), Konstytucjonalizm w panstwach anglosaskich, Krakow
2013, s. 266.

4 Zgodnie z tg ustawg w przypadku, gdy parlament nie zostanie rozwigzany po uplywie 5 lat od
dnia, w ktérym zostal wezwany na pierwsze posiedzenie, automatycznie ulega rozwiazaniu.
Wezesniejszego rozwigzania parlamentu na mocy posiadanych prerogatyw moze dokona¢ mo-
narcha na wniosek premiera. Oglaszajac date przeprowadzenia wyboréw do parlamentu, mo-
narcha wskazuje takze date i miejsce zebrania si¢ nowego parlamentu; zob. pkt 7-9 rzadowych
objasnien do projektu ustawy, The Fixed-term Parliaments Bill, Explanatory Notes, www.parlia-
ment.uk (31.01.2019). Szerzej na ten temat zob. Professor Robert Hazell, The Constitution Unit,
University College London, Fixed Term Parliaments, August 2010, https://www.ucl.ac.uk/consti-
tution-unit/sites/constitution-unit/files/150.pdf (25.01.2019).
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na 5 lat® kadencja brytyjskiego parlamentu mogla w nadzwyczajnych sytuacjach
zosta¢ przedtuzona na mocy ustawy. Jednak w praktyce kadencja rzadko trwala 5
lat, parlament mégt bowiem by¢ rozwiazany w kazdym czasie przed uptywem tego
terminu®.

Rozwigzanie parlamentu i zarzadzenie wyboréw parlamentarnych nalezalo do
prerogatyw monarchy. Wspoélcze$nie rola monarchy miata jednak charakter for-
malny, a faktyczna decyzja w tym zakresie nalezala do premiera. Rozwigzanie par-
lamentu (Dissolution of Parliament) bylo zwykle decyzjg o charakterze politycznym
i nastegpowato w momencie dajacym najwigksze szanse na zwyciestwo partii rzadza-
cej w kolejnych wyborach’. Wybory nastepowaly 17 dni po rozwigzaniu parlamentu
(wylaczajac $wieta, weekendy i dni zaloby narodowej)®. Dniem wyboréw byt zwy-
kle czwartek, cho¢ przed 2011 r. nie istnialy przepisy prawa, ktére jednoznacznie by
o tym przesadzaly.

Kiedy premier ogtaszat date¢ wyboréw, musiat takze zdecydowa¢, kiedy rozwia-
za¢ parlament. Rozwigzanie moglo nastapi¢ zaraz po ogloszeniu wyboréw, niemniej
jednak ze wzgledu na zasade dyskontynuacji prac parlamentarnych premier w takim
przypadku mogt skorzystac z instytucji prorogacji’. W konsekwencji zwykle uptywat
jaki$ czas pomiedzy ogloszeniem wyboréw a rozwigzaniem parlamentu'’, co pozwa-

5 Okres piecioletni biegl od dnia pierwszego posiedzenia parlamentu po przeprowadzonych wybo-
rach powszechnych, por. M. Hook, O. Gay, Dissolution of Parliament, Notes on Parliament and
Constitution, SN/PC/05085, s. 2, www.parliament.uk (25.01.2019).

6 Pozycje parlamentu wérdd innych instytucji ustroju panstwowego Wielkiej Brytanii okresla za-
sada suwerenno$ci parlamentu. Tre$¢ zasady suwerennosci oznaczajacej, ze kompetencje parla-
mentu majg charakter pierwotny i najwyzszy, oraz uznanie parlamentu za zrédlo legitymowania
calego porzadku prawnego w panstwie prowadzi do wniosku, iz po pierwsze - nie ma takiego
prawa, ktorego parlament nie mogtby uchwali¢ lub zmieni¢, po drugie - parlament nie jest ogra-
niczony ustawami wczesniej uchwalonymi ani tez jego ustawy nie wigzg parlamentéw kolejnych
kadencji, a po trzecie - nikt, nie wytaczajac sagdéw, nie moze oglaszaé ustawy parlamentu za nie-
wazng (szerzej pisz¢ o tym w: A. Michalak, Postgpowanie ustawodawcze w parlamencie Zjedno-
czonego Krolestwa w zakresie rzadowych projektéw ustaw publicznych, Warszawa 2013, s. 20).

7 Argumenty $wiadczace o tym, Ze jest to przekonanie w niewielkim stopniu odpowiadajace rze-
czywisto$ci przedstawia T. Wieciech w publikacji Wplyw ustawy o kadencji parlamentu (Fixed-
term Parliaments Act 2011) na brytyjski system rzadéw, (w:) A. Zigba (red.) Konstytucjonalizm
w panstwach anglosaskich, Krakow 2013, s. 252.

8 I. White, R. Kelly, Ch. Coleman, General election timetable, Notes on Parliament and Constitu-
tion, SN/PC/4454, 17 marca 2010, s. 2, www.parliament.uk (25.01.2019).

9 Prorogation of Parliament (odroczenie obrad). W chwili rozwigzania parlament nie musi odby-
wa¢ posiedzenia (rozwigzanie nie musi nastapi¢ w czasie trwania sesji). W 1992 r., 1997 r., 2005 r.
oraz w 2010 r. rozwigzanie parlamentu zostalo poprzedzone instytucja prorogacji, por. M. Hook,
O. Gay, Dissolution of Parliament, Notes on Parliament and Constitution, SN/PC/05085, 8 kwiet-
nia 2010 r., www.parliament.uk (25.01.2019).

10  Tzw. ,wash-up” period, por. R. Kelly, Wash-up, Notes on Parliament and Constitution, SN/
PC/05398, 11 marca 2010, www.parliament.uk (31.01.2019 ).
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lalo m.in. na dokonczenie postepowania legislacyjnego' czy debate pozegnalna'.
ZwyKkle bylo to kilka dni, ale okres ten moze trwa¢ tez dluzej. W tym czasie rzad szu-
kat porozumienia z opozycja w celu zakonczenia postepowania legislacyjnego w od-
niesieniu do najwazniejszych (najpilniejszych) projektow ustaw (np. poprzez takie
zmodyfikowanie projektu ustawy, aby uchwali¢ go w brzmieniu mozliwym do zaak-
ceptowania przez opozycje).

Powyzsze rozwigzania zwigzane sg z tym, ze okres funkcjonowania Westmin-
steru w konkretnym skladzie dzieli si¢ na coroczne sesje, rozpoczynajace sie jesienia
(a po uchwaleniu ustawy o stalej kadencji parlamentu — wiosng). Otwarcie sesji roz-
poczyna wygloszenie mowy tronowej przez monarche, zawierajacej merytoryczny
program sesji, a konczy instytucja prorogacji (odroczenie obrad). W czasie pomiedzy
zakonczeniem jednej a otwarciem nastepnej sesji zaréwno izby, jak i ich komisje nie
odbywaja posiedzen. Zamkniecie sesji stanowi rowniez oficjalng prerogatywe mo-
narchy, ktora jednak nie byta wykonywana przez niego osobiscie od 1854 r. Przerwa-
nie obrad ma znaczenie dla wszystkich toczacych si¢ w izbach prac. W przypadku,
gdy nie zostang zakonczone, zgodnie z zasadg dyskontynuacji, aby je przeprowadzi¢
w nastepnej sesji, muszg zosta¢ podjete na nowo. Termin odroczenia sesji ma wigc
znaczenie dla projektow ustaw, pytan parlamentarnych etc. i oznacza dla nich koniec
procedowania (z wyjatkiem projektow rzadowych, w odniesieniu do ktérych przy-
jeto wniosek o przeniesienie na nastepna sesje). Niektore z dokumentéw moga by¢
przedktadane parlamentowi w czasie odroczenia (np. ustawodawstwo delegowane
celem zatwierdzenia), ale nie w czasie rozwigzania parlamentu. Termin zakonczenia
sesji ustalany jest przez Lidera Izby Gmin oraz Gléwnego Whipa rzadu, co pozwala
na pewng elastyczno$¢ w odniesieniu do procesu ustawodawczego®.

Obecnie parlament zostaje rozwigzany na poczatku 25. dnia roboczego przed
dniem wyboréw, okreslonym w omawianej ustawie. Jak pokazuje praktyka, instytucja
prorogacji, po uchwaleniu ustawy o stalej kadencji parlamentu, nadal jest wykorzy-
stywana, cho¢ data wyboréw (a wiec i data rozwigzania parlamentu) jest znana z wy-
przedzeniem. W 2015 r. parlament zostal bowiem prorogowany 26 marca 2015 r.,
a rozwigzany (zgodnie z ustawg) 30 marca 2015 r.

11  Kiedy ogloszone zostaja wybory, w ministerstwach rozpoczynaja si¢ prace majace na celu przy-
spieszenie zakonczenia prac w toku (w tym takze zdecydowania, ktore z nich powinny zosta¢ za-
konczone przed rozwigzaniem parlamentu). Rzad potrzebuje wsparcia opozycji, aby zakonczy¢
prace nad projektami ustaw w tak okrojonym czasie — zwykle polega to na uzgodnieniach odno-
$nie do rezygnacji rzadu z najbardziej kontrowersyjnych regulacji.

12 Valedictory Debate.

13 Szerzej na ten temat zob. A. Michalak, Postgpowanie ustawodawcze w parlamencie Zjednoczo-
nego Krolestwa w zakresie rzadowych projektow ustaw publicznych, Warszawa 2013, s. 39 i n.
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Z gbry znana data rozwigzania parlamentu i przeprowadzenia wyboréw do-
prowadzila - zdaniem brytyjskich komentatoréw zycia politycznego' - do wy-
ksztalcenia nowego zjawiska okreslanego jako zombie Parliament, tj. parlamentu
pozbawionego impulsu legislacyjnego i $wiezych pomystéw prawnych. Podnosi sig
bowiem, ze ostatnia sesja w Westminsterze w ramach danej kadencji oznacza, po
pierwsze, znaczace zmniejszenie ilosci propozycji legislacyjnych zapowiedzianych
w mowie tronowej, a po drugie — dlugie wakacje dla parlamentarzystéw, ktorzy ze
wzgledu na mniej obowigzkéw zwigzanych z uczestniczeniem w postepowaniu legi-
slacyjnym wyjezdzaja do swoich okregdw wyborczych. W sesji 2014-2015 Izba Gmin
obradowala przez 142 dni, natomiast pozostale — 223 dni deputowani spedzili poza
Westminsterem.

Nalezy wskaza¢, ze nie jest to praktyka odbiegajaca od tej obserwowanej w po-
przednich sesjach w Westminsterze, tj. przed uchwaleniem ustawy o stalej kadencji
parlamentu, ani tez diametralnie rézna od trybu pracy innych parlamentéw.

Liczba ustaw uchwalanych podczas ostatnich sesji w ramach danej kadencji par-
lamentu od sesji 2009-2010 oscyluje wokot 30°. W literaturze wskazuje sie, ze sta-
tystycznie parlamenty demokracji zachodnich obraduja rocznie przez ok. 100 dni,
podczas gdy parlament brytyjski — $rednio 150 dni w roku'¢. Nalezy przy tym zwro-
ci¢ uwage na znaczenie przygotowan do opuszczenia Unii Europejskiej na brytyjskie
postepowanie ustawodawcze, kontekst, ktéry do tej pory nie zostal opisany w litera-
turze przedmiotu.

3. Wotum zaufania i nieufnosci w porzadku konstytucyjnym
Wielkiej Brytanii przed i po uchwaleniu the Fixed-term Parliaments
Act 2011

Nalezy takze wskaza¢, ze jednym z brytyjskich konwenanséw konstytucyjnych
(constitutional convention) jest zasada, iz rzad, ktory utracit poparcie wiekszosci par-
lamentarnej, podaje si¢ do dymisji’’. Moze to nastapi¢ w konsekwencji gtosowania
nad wotum nieufnosci, jak i w corocznym glosowaniu nad mowa tronowg lub w in-
nym glosowaniu, ktdre premier taczy z kwestig zaufania parlamentu do rzadu. Zgod-
nie z konwenansem w takim przypadku premier skltada dymisje lub zwraca si¢ do

14  Zamiast wielu zobacz: https://www.instituteforgovernment.org.uk/blog/101-uses-zombie-parlia-
ment (31.01.2019).

15  Por. tabela nr 4. Prace legislacyjne w obu izbach parlamentu w latach 1997-2010 (w:) A. Micha-
lak, Postepowanie ustawodawcze..., op.cit., s. 190 oraz dane statystyczne zamieszczone na https://
www.parliament.uk/business/publications/house-of-lords-publications/records-of-activities-and-
-membership/public-bills-statistics (31.01.2019).

16  Zob. R. Rogers, R. Walters, R. H. Walters, How Parliament works, Edynburg 2006, s. 160.

17 Zob. P. Norton, The Fixed Term Parliament Act and Votes of Confidence, “Parliamentary Affairs”
2016, vol. 69, s. 3.
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monarchy z prosbg o rozwigzanie parlamentu (co w ostatnich dwdch stuleciach zda-
rzalo si¢ czesciej)'®.

Wskazana w tytule opracowania ustawa, poza okresleniem statej 5-letniej kaden-
cji parlamentu, a w konsekwencji daty przeprowadzenia wyboréw powszechnych,
wprowadzila takze pewne zmiany w zakresie mozliwosci wczesniejszego rozwigza-
nia parlamentu, w tym takze odnosnie do uprawnien monarchy we wskazanym wy-
zej zakresie.

Po pierwsze, w omawianej ustawie wskazano dat¢ nastepnych wyboréw parla-
mentarnych, tj. dzienn 7 maja 2015 r. Dni przeprowadzenia wyboréw do parlamen-
tow nastepnych kadencji maja przypada¢ co pig¢ lat w kazdy pierwszy czwartek
maja. W przypadku wczesniejszego rozwigzania parlamentu (zgodnie z postanowie-
niami ustawy), w zwigzku z ktérym wybory zostalyby przeprowadzone wczesniej niz
w pierwszy czwartek maja, nastepne wybory maja zosta¢ przeprowadzone po uply-
wie 4 a nie 5 (jak w zwyktym trybie) lat kalendarzowych (takze w pierwszy czwartek
maja)". Premier dysponuje prawem wydania rozporzadzenia (statutory instrument)
zmieniajacego na wczesniejszg lub pdzniejszg date wyboréw ustalong zgodnie ze
wskazanymi wyzej zasadami, niemniej jednak nie wigcej niz o dwa miesiace. Rozpo-
rzadzenie premiera wydane w tym przedmiocie podlega¢ bedzie zatwierdzeniu przez
parlament (przez obie izby w drodze odrgbnych uchwat).

Po drugie, rozwigzanie parlamentu przed uptywem kadencji, a w konsekwencji
przeprowadzenie wczesniejszych wyboréw, zgodnie z postanowieniami omawianej
ustawy moze nastapi¢ w dwoch przypadkach, tj. w przypadku przeglosowania przez
Izbe Gmin odpowiedniego wniosku lub w przypadku przegtosowania wotum nieuf-
nosci dla rzadu.

W pierwszym przypadku odpowiedni wniosek musialby zosta¢ poddany gtoso-
waniu w zwyklym trybie lub w glosowaniu przez podzial (division)®, a w tym przy-

18 K. Urbaniak, Prawo wyborcze do parlamentu Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlan-
dii PéInocnej, (w:) S. Grabowska, K. Sktadowski (red.), Prawo wyborcze do Parlamentu w wybra-
nych panstwach europejskich, Zakamycze 2006, s. 45.

19 R. Kelly, Fixed-term Parliaments Act 2011, Commons Library Briefing Paper Number 06111, 27
April 2017, www.parliament.uk (31.01.2019).

20  Parlament westminsterski charakteryzuje réwniez specyficzny tryb podejmowania decyzji w dro-
dze glosowania. Glosowanie co do zasady polega na tym, iz po zadaniu odpowiedniego pytania
przez Spikera (np. czy projekt ustawy powinien zosta¢ skierowany do II czytania? Kto z Pan-
stwa jest za?, nastepnie pada pytanie: Kto z pafistwa jest przeciwny?) postowie glosno wyrazaja
swoja opini¢ w sprawie i w zaleznosci od tego, czyje ,okrzyki” przewazaja (zwolennikéw czy prze-
ciwnikow wniosku), Spiker ogtasza rozstrzygniecie: ,Mysle, ze przewazyly glosy zwolennikéw”
(»I think the Ayes / Noes have it...” oraz “I think the Contents / Non-contents have it” w Izbie Lor-
dow). Niemniej jednak w niekt6rych przypadkach deputowani wnioskuja o przeprowadzenie gto-
sowania przez podzial (zaoponowali po ogloszeniu rozstrzygnigcia glosowania przez Spikera) lub
tez Spiker nie moze jednoznacznie okresli¢, ktérych gloséw na sali byto wiecej (przeciwnych czy
aprobujacych). Wprowadzona w 1906 r. formula glosowania przez podzial (divisions) jest co do
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padku za przyjeciem wniosku musialoby opowiedzie¢ si¢ co najmniej 2/3 ustawowej
liczby postow (z uwzglednieniem mandatéw wakujacych, tj. 433 glosy za w przy-
padku Izby Gmin liczacej 650 czlonkow)?.

Drugim przypadkiem wcze$niejszego rozwigzania parlamentu jest przeglosowa-
nie w Izbie Gmin wotum nieufnosci dla rzadu. W takim przypadku, wybory musza
zostac przeprowadzone, chyba ze w ciagu nastepnych 14 dni Izba Gmin przeglosowa-
taby wotum zaufania dla alternatywnego rzadu.

Co istotne omawiana ustawa nie przewiduje mozliwosci przedluzenia terminu
14 dni, o ktérym mowa wyzej. Rozwigzanie parlamentu nie musi przy tym naste-
powaé natychmiast po spelnieniu przeslanki pozwalajacej na przeprowadzenie
wczesniejszych wyboréw. Ustawa przewiduje bowiem uprawnienie premiera do re-
komendowania monarsze okreslonego dnia na przeprowadzenie wyboréw*.

Przyjmuje sie jednak, ze ustawa z 2011 r. nie odnosi si¢ do tradycyjnych sposo-
béw wyrazania zaufania do rzadu. Jak juz wskazatam, niedawne sprawozdanie Komi-
sji Administracji Publicznej i Spraw Konstytucyjnych Izby Gmin zatytulowane Rola
Parlamentu w Konstytucji Wielkiej Brytanii — sprawozdanie okresowe o statusie i skut-
kach wnioskow o wotum zaufania oraz ustawy o stalej kadencji parlamentu z 2011 r.
przedstawia i uzasadnia stanowczy poglad, ze ww. ustawa w zaden sposob nie wply-
nela na zdolnos¢ Izby do wyrazenia zaufania do rzadu za pomocg innych $rodkow.
Jednakze, jak to zostalo powiedziane w sprawozdaniu, obecnie tylko wniosek w spra-

zasady zastrzezona dla kontrowersyjnych lub istotnych spraw, w odniesieniu do ktérych nalezy
dokladnie okresli¢ ilo$¢ postéw glosujacych za i przeciw (por. H. Barnett, Constitutional and ad-
ministrative law, Londyn 2009, s. 353).

W takich sytuacjach Spiker nakazuje oczysci¢ pomieszczenia wykorzystywane w celu glosowania
(»Clear the Lobbies” oraz ,,Clear the Bar” w Izbie Lordéw) a dzwon wzywa parlamentarzystow
spoza sali na glosowanie. Po dwéch minutach od postawienia pytania po raz pierwszy (w cza-
sie ktorych strony przeciwne wyznaczajg protokolantéw (tellers) Spiker zadaje pytanie ponownie
(jesli znowu sg rozbiezne glosy — oznacza to konieczno$¢ przeprowadzenie glosowania przez po-
dzial). Polega ono na tym, iz Spiker wskazuje protokolantéw wybranych przez frakcje oraz kieruje
przeciwnikow i zwolennikow postawionego pytania do odpowiednich pomieszczen (np. przeciw-
nicy na prawo, zwolennicy na lewo). Nazwiska postow sa zapisywane i ilos¢ glosow jest liczona
zaréwno przez sekretarzy Izby, jak tez przez frakcyjnych protokolantéw. Warto bowiem zauwa-
zy¢, ze w parlamencie westminsterskim do tej pory nie zainstalowano zadnego (mechanicznego
czy elektronicznego) systemu liczacego glosy. Wyniki glosowania ogtasza Spiker. W przypadku,
gdy w wyniku glosowania okaze sie, ze glosy podzielily si¢ po réwno - to on ma decydujacy glos;
szerzej na ten temat zob. A. Michalak, Postepowanie ustawodawcze..., op. cit.,s. 72in.

21 Poczatkowo proponowano wiekszo$¢ 55%, ale uwzgledniono w tym zakresie komentarze opo-
zycji i mediow, ktorzy wskazywali, iz jest to propozycja utrzymujaca przewage egzekutywy nad
parlamentem (por. O. Gay, I. White, Fixed-term Parliaments, SN/PC/831, 28 lipca 2010 r., www.
parliament.uk (31. 01.2019).

22 House of Commons Library Briefing, Confidence motions, 16 stycznia 2019 r., s. 6; https://resear-
chbriefings.parliament.uk/ResearchBriefing/Summary/SN02873 (31.01.2019).
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wie wotum nieufnosci, o ktérym mowa w ww. ustawie, moze doprowadzi¢ do wcze-
$niejszych wyboréw powszechnych?®.

Przed ustawg z 2011 r. brak zaufania parlamentu dla rzadu mégl doprowadzi¢
do rozwigzania parlamentu jako alternatywy dla rezygnacji rzadu. Omawiana ustawa
usunela prerogatywe monarchy pozwalajaca rozwigza¢ w takim przypadku parla-
ment, w zwigzku z czym nie mozna juz sklada¢ wnioskéw o rozwigzanie. Praktyka
jednak polegala na tym, ze rzad jest tylko zobowigzany do rezygnacji (a przed uchwa-
leniem ustawy z 2011 r. — dazyl do rozwigzania) po tym, jak zostal pokonany w gloso-
waniu wotum zaufania, chociaz znaczgca porazka w jakimkolwiek innym gtosowaniu
mogla takze doprowadzi¢ do postawienia wniosku o wotum zaufania.

Ogolnie rzecz ujmujac, istnieja trzy gtéwne rodzaje wnioskow, ktore sg testem
zaufania Izby Gmin do rzadu: wotum zaufania zainicjowane przez rzad*; wnio-
ski o wotum nieufnosci* zainicjowane przez opozycje; oraz inne wnioski, ktére ze
wzgledu na szczegdlne okoliczno$ci mozna uznac za wnioski o wotum nieufnosci lub
zaufania®.

0Od 1895 r. rzady czterokrotnie ponosity kleske w glosowaniu wnioskéw o wotum
zaufania. W 1895 r. i w styczniu 1924 r. doprowadzily do rezygnacji rzadu, a w paz-
dzierniku 1924 r. i 1979 r. poprzedzaty wnioski o rozwigzanie parlamentu.

4. Wplyw the Fixed-term Parliaments Act 2011 na brytyjski system
konstytucyjny

Okreslenie sztywnej kadencji parlamentu od dawna bylto przedmiotem dysku-
sji przedstawicieli polityki, doktryny prawa konstytucyjnego oraz medidéw. Nalezy
jednocze$nie podkresli¢, iz propozycja koalicyjnego rzadu w zakresie wprowadzenia
kadencyjnosci Izby Gmin, w jej kontynentalnym znaczeniu, byta pierwsza majaca re-
alny ksztalt i faktycznie wniesiong do parlamentu. Zaréwno ta propozycja rzadu jak
i projekt ustawy o parlamentarnej ordynacji wyborczej i okregach wyborczych (The
Parliamentary Voting System and Constituencies Bill’’), opublikowane po wyborach
w maju 2010 r., wzbudzily powszechne zainteresowanie i dyskusje. Co ciekawe, o ile
zmiany w zakresie reformy prawa wyborczego (zmiana sposobu przeliczania glo-
séw na mandaty, jak i zredukowanie liczebnosci Izby Gmin) nie wzbudzity publicz-

23 Public Administration and Constitutional Affairs Committee report, The Role of Parliament in
the UK Constitution, Interim Report the Status and Effect of Confidence Motions and the Fixed-
term Parliaments Act 2011, https://publications.parliament.uk/pa/cm201719/cmselect/cm-
pubadm/1813/1813.pdf (31.01.2019).

24  Confidence motions.

25  No confidence motions.

26  House of Commons Library Briefing, Confidence motions, 16 stycznia 2019 r., s. 3; https://resear-
chbriefings.parliament.uk/ResearchBriefing/Summary/SN02873 (31.01.2019).

27  Projekt ustawy nr 63 w sesji 2010-2011, www.parliament.uk (31.01.2019).
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nej dyskusji, tak propozycja wprowadzenia pigcioletniej kadencji odbila si¢ szerokim
echem. Ponadto poza wskazang wyzej krytyka pierwotnie zaproponowanej 55%
wigkszosci dla rozwigzania parlamentu podnoszono takze inne watpliwosci, w tym
takze natury konstytucyjne;j.

Po pierwsze, zastanawiano sie, czy z punktu widzenia zasady suwerennosci par-
lamentu®® mozliwe jest wprowadzenie regulacji wigzacej dla kolejnych parlamen-
tow. W zwiazku z faktem, iz brytyjska konstytucja ma charakter nieskodyfikowany,
a ustawy uchwalane przez parlament majg t¢ samg moc prawna®, nie ma zadnych
przeszkdd, aby kolejny parlament zmienit przyjete w tym zakresie regulacje. Jedno-
cze$nie wyrazany byl niepokéj o wzajemne relacje miedzy proponowanymi regula-
cjami a postanowieniami Parliaments Acts, ktore przewiduja mozliwo$¢ wydtuzenia
pelnomocnictw udzielonych postom w wypadku wojny lub innych sytuacji nadzwy-
czajnych. Postanowienia te byly wykorzystywane w celu wydluzenia kadencji par-
lamentu zaréwno w czasie I jak i II wojny $wiatowej. Ponadto powstala obawa, ze
proponowane regulacje utrudnig stosowanie konwenansu konstytucyjnego w zakre-
sie rozwigzania parlamentu po przegtosowaniu wotum nieufnosci dla rzadu®. O ile

28  Tres§¢ zasady suwerennosci oznaczajacej, ze kompetencje Parlamentu majg charakter pierwotny
i najwyzszy, oraz uznanie Parlamentu za Zrédlo legitymowania calego porzadku prawnego w pan-
stwie prowadzi do wniosku, iz po pierwsze — nie ma takiego prawa, ktérego Parlament nie mégltby
uchwali¢ lub zmieni¢, po drugie — Parlament nie jest ograniczony ustawami wcze$niej uchwalo-
nymi, ani tez jego ustawy nie wigzg Parlament6éw kolejnych kadencji, a po trzecie - nikt, nie wy-
faczajac sadow, nie moze oglasza¢ ustawy Parlamentu za niewazng (por. A. Pulto, Ustroje panstw
wspolczesnych, Warszawa 2007, s. 60).

29  Warto jednak wskazad, iz od okoto 2003 r. (orzeczenie Thoburn v. Sunderland City Council [2003]
Q.B. 151) zaréwno w doktrynie, jak tez w orzecznictwie zaczeto wyrdznia¢ kategorie tzw. ustaw
konstytucyjnych (constitutional statutes), ktére od ,,zwyklych ustaw” ma odroéznia¢ nie tylko
specyficzna materia regulacji (relacje migdzy obywatelami a panstwem, fundamentalne prawa
konstytucyjne), ale takze moc prawna tych aktéw polegajaca na utrudnionym trybie zmiany
ich postanowien (szerzej na temat watpliwosci zwigzanych z takim rozréznieniem zob.: Con-
stitutional statutes, ,,Statute Law Review” 2007, nr 28(2), http://slr.oxfordjournals.org., s. iii-v
(31.01.2019).

30  Przed uchwaleniem ustawy z 2011 r. w Wielkiej Brytanii obowiazywal konwenans, zgodnie z kto-
rym dla uchwalenia wotum nieufnosci dla rzadu potrzeba zwyklej wigkszosci. Doprowadzito to
w dniu 28 marca 1979 r. do upadku rzadu Partii Pracy z powodu nieobecnosci jednego z po-
stow partii rzadzacej i zwycigstwa w nastepnych wyborach partii konserwatystéw. Ponadto nie
ma jednoznacznego stanowiska co do konsekwencji uchwalenia wotum nieufnosci, tj. czy skut-
kiem jest podanie si¢ rzagdu do dymisji, czy tez prosba premiera skierowana do monarchy o wcze-
$niejsze rozwiazanie parlamentu. Praktyka konstytucyjna w tym zakresie (cztery przypadki od
1895 r.) wskazuje, ze w rezultacie nastepuje wczesniejsze rozwigzanie parlamentu. Niemniej jed-
nak w zwiazku z faktem, iz tryb uchwalania wotum nieufnoéci dla rzadu nie jest uregulowany
w formie ustawy ani tez postanowien regulaminowych Izby Gmin, w praktyce jego stosowanie
nastrecza wiele trudnosci (forma i zasady procedowania odpowiedniego wniosku, rodzaje wo-
tum nieufno$ci). Wigcej na ten temat zob. R. Kelly, T. Powell, Confidence motions, SN/PC/2873,
9 lipca 2010 r., www.parliament.uk (31.01.2019).
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bowiem premier David Cameron przedstawial reforme w tym zakresie jako ostabie-
nie pozycji egzekutywy wzgledem parlamentu (po raz pierwszy w historii Wielkiej
Brytanii, premier decyduje si¢ zrezygnowac z przystugujacego mu uprawnienia po-
proszenia monarchy o wczesniejsze rozwigzanie parlamentu), o tyle przedstawiciele
opozycji uznali to za dzialania majgce na celu destabilizowanie rzagdu (umozliwia ono
bowiem wycofanie si¢ z koalicji i glosowanie za wotum nieufnosci dla rzadu bez jed-
noczesnego przeprowadzenia wyboréw powszechnych)*. Jednoczes$nie uwage opinii
publicznej przyciagala decyzja o wprowadzeniu 5-letniej kadencji (nie 3-letniej czy
4-letniej) oraz fakt, ze date kolejnych wyboréw wyznaczono na ten sam dzien, w ktd-
rym majg si¢ odby¢ wybory do Parlamentu Szkockiego i Walijskiego Zgromadzenia
Narodowego™.

Jako zalety wprowadzenia sztywnej 5-letniej kadencji parlamentu najczesciej
wskazuje sie: wyeliminowanie uprzywilejowania partii rzadzacej w zakresie mozli-
wosci przeprowadzenia wyboréw w najbardziej dogodnym dla niej terminie, zlikwi-
dowanie niepewnosci co do terminu przeprowadzenia wybordw, majacej negatywny
wplyw nie tylko na polityke rzadu i dziatanie innych partii politycznych, ale takze
na gospodarke panstwa. Jednoczes$nie zwolennicy tego rozwigzania wskazujg, iz
obecnie rola monarchy w procesie ustalania terminu wyboréw jest do$¢ kontrower-
syjna. Chociaz formalnie monarcha moze odmoéwi¢ wczesniejszego rozwigzania
parlamentu, m. in. w sytuacji przeprowadzenia wyboréw pare miesigecy wczesniej,
w wyniku ktérych powstal mniejszosciowy rzad, w praktyce konstytucjonali$ci maja
watpliwosci co do mozliwosci odmowy w takiej sytuacji®.

Natomiast argumenty przeciwnikdw wprowadzenia kadencyjnosci brytyjskiego
parlamentu wskazywaly na wynikajaca z proponowanej regulacji zachete do formo-
wania rzadéw koalicyjnych. Ich zdaniem partia rzadzaca, tracaca poparcie parla-
mentu, bedzie wolala znalez¢ partnera (tj. stworzy¢ rzad koalicyjny) niz zdecydowac
sie na przeprowadzenie wczesniejszych wyboréw. Jak wskazatam, brytyjska praktyka
konstytucyjna stanowi, Ze trwanie rzadu uzaleznione jest od poparcia parlamentu.
Utrata przez rzad poparcia parlamentu daje elektoratowi prawo do wskazania w wy-
borach partii, ktérej chce powierzy¢ misje formowania nowego rzadu*.

Pierwsze glosy przemawiajace za uchyleniem omawianej ustawy pojawily sie
w Westminsterze juz w 2014 r., kiedy to dwdch deputowanych Izby Gmin (Richard
Drax i sir Edward Leigh) wnioskowalo o przeprowadzenie stosownej debaty. Opo-
nenci tego pogladu podnosili, ze ,,nie byloby demokratycznym odebranie wladzy

31  Zob. A. Michalak, Projekty reformy sposobu glosowania w wyborach do Izby Gmin i kadencji
parlamentu, ,,Studia Wyborcze’, t. 10, 2010, 5. 93 i n.

32 Ibidem.

33 V.Bogdanor, The Monarchy and the Constitution, Oxford 1997, s. 160 i n.

34  O.Gay, I. White, Fixed-term Parliament, Notes on Parliament and Constitution, SN/PC/831, 6 li-
stopada 2007, www.parliament.uk (31.01.2019).
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parlamentowi i przywrocenie kompetencji, ktdra pozwala premierowi indywidual-
nie decydowac o dacie wyboréw powszechnych” (Graham Allen). Stwierdzil takze,
ze sztywna kadencja parlamentu zapewnia ,jasno$¢” i praktyczne korzysci. Depu-
towani, rzad i wybrane komisje moga ,,zaplanowa¢ nasz program legislacyjny, po-
niewaz wiemy, kiedy poczatek, srodek i koniec”. Inny czlonek Izby Gmin - Austin
Mitchell - opowiedzial si¢ za krétsza, 3-letnig kadencja. Deputowani wnosili rowniez
projekty ustaw majace na celu uchylenie omawianej ustawy, np. projekt wniesiony
12 czerwca 2014 r. przez lorda Grocotta czy projekty wniesione w 2015 r. przez lorda
Desai i sir Alana Ducana (ktdry jako jedyny dotart do drugiego czytania)*.

5. Wnioski konicowe

Powyzsza analiza pozwolila zauwazy¢, ze reforma kadencji Westminsteru sta-
nowita kolejny etap zmian w zakresie brytyjskiego prawa konstytucyjnego, ktore
byly konsekwentnie wdrazane od 1997 r. Jednoczesnie na zainteresowanie zastu-
guje sposob przygotowywania znaczacych reform instytucjonalnych w Wielkiej Bry-
tanii. O ile w nauce polskiego prawa konstytucyjnego zwyklismy odwotywa¢ sie do
praktyki konstytucyjnej okreslonych panstw, tj. Francji czy Niemiec, o tyle Brytyj-
czycy nie majg zadnych zahamowan przed wprowadzaniem konstrukcji o dos¢ eg-
zotycznym rodowodzie, niezbyt dlugiej tradycji czy tez wzorowanych na regulacjach
przyjetych w bylych koloniach brytyjskich albo panstwach Brytyjskiej Wspolnoty
Narodéw?. Jednoczesnie analizujac projekt ustawy o kadencji parlamentu w kontek-
$cie prawno-poréwnawczym, komisja specjalna Izby Lordéw ds. konstytucji, poza
doswiadczeniami takich panstw jak Kanada, Australia i Nowa Zelandia, wyrazifa za-
interesowanie regulacjami obowigzujacymi w powyzszym zakresie w Szwecji i Nor-
wegii oraz Niemczech™®.

Ponadto, praktyka konstytucyjna pokazala, ze wprowadzenie stalej kadencji
nie wyklucza mozliwosci przeprowadzenia wczesniejszych wyboréw pod warun-
kiem, Ze rzad posiada wystarczajace poparcie parlamentu. Ustawa ta nie zmienita
(uchylila) tez innych procedur umozliwiajacych odwolanie rzadu, cho¢ nie prowa-
dzacych do przedterminowych wyboréw. Negatywne opinie dotyczace wplywu tej
ustawy na mniejszg efektywno$¢ parlamentu, zwlaszcza w ostatniej sesji, nie znaj-
dujg potwierdzenia w statystykach, jesli wezmie sie pod uwage praktyke Westmin-

35  Cyt.zaR. Kelly, Fixed-term Parliaments Act 2011, House of Commons Briefieng Paper, no. 06111,
27 kwietnia 2017, www.parliament.uk (31.01.2019).

36  Ibidem,s.14in.

37  Dla przyktadu mozna wskazad, iz przygotowujac zmiany w zakresie wyboru Spikera Izby Gmin,
wzorowano si¢ na regulacjach przyjetych w tym zakresie w Kenii (por. R. Kelly, The election of
a Speaker, SN/PC/05074, 11 marca 2010 r., www.parliament.uk (31.01.2019).

38  House of Lords Select Committee on the Constitution, Call for Evidence: Fixed--term Parlia-
ments, 15 lipca 2010 r., www.parliament.uk (31.01.2019).
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steru sprzed 2011 r. Wreszcie, konsekwencje podjecia przez Brytyjczykow decyzji
o wyjéciu z Unii Europejskiej maja - w moim przekonaniu - znaczenie dla wszyst-
kich plaszczyzn funkcjonowania parlamentu brytyjskiego po 2016 r., a zatem takze
dla oceny stosowania ustawy o stalej kadencji parlamentu.
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